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Indo‐Swiss  Project  in  Sikkim,  and  the  Swiss  Agency  for  Development  and 






and  Local  Governance  at  the  University  of  Fribourg,  Switzerland.  Dr  Cherian 
Joseph was the Institutional Expert and team member. Mr Tashi W. Khangsarpa, 
the Project Coordinator  ISPS  functioned as  the  facilitator. Without his precious 
support, the interaction with the participants in the meetings – thus the mission 
–  would  have  been  impossible.  Both  played  also  an  important  role  in  the 
realization  of  the  Report,  carefully  scrutinizing  the  facts  exposed  here,  the 





to  ensuring  its  success.  First, we  express  our  gratitude  to Mr    A. Ganeriwala, 






















This  report  is  indebted  to  the  elected  Gram  Panchayats  and  Zilla 
Panchayats,  the women  and men  representatives  from  the  various GPUs who 
participated  in  the  dialogue  meetings  at  the  local  level  and  at  the  Block 
Administrative  Centres.  This  debt  extends  also  to  the  Block  and  District 
Development  Officers  who  participated  in  the  events.  They  all  gave  us  time, 
valuable information and suggestions on the practices, difficulties and challenges 
in  local  planning  and  related  matters.  Their  commitment  to  make  devolution 
work at the grassroots  level was translated  in frank, straightforward answers to 
the  numerous  queries  we  posed  to  them,  individually,  in  the  large  group 
discussion sessions and when visiting Panchayat Ghars.  
 
We are also  thankful  to  the members of State Government  constituted 
Committee on Village Development Action Plan, the State Planning Commission, 
the  Third  State  Finance  Commission,  and  to  Senior  Officers  within  the  State 
administration  who  received  the  Mission  Team  for  discussion  on  the  issues 
pertaining to Gram Panchayat planning and the valuables insights given on these 
occasions. We deeply appreciate  the  support we  received  from  them  for  their 
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SDC  and  Ms.  Preeta  Lall,  Team  Leader,  SDC,  are  key  actors  committed  to 
strengthening  local  governance,  grassroots  democracy  and  decentralization. 
They played an essential role  in organizing this mission and thus  in bringing the 
present Report  to  its present publication. To all of  them we express our warm 
thanks.  
 
Between  September  2009  and  2010,  the  VDAP  has  been  prepared  for 
Aritar GPU  as  a blueprint  and  first experiment  in decentralisation  at  the  grass 
root level. This was no easy road and we are indebted to those who contributed, 




Aritar  GPU,  all  elected  Aritar  Gram  Panchayats;  Dhiraj  Pradhan,  BDO  Rhegu 
Block, East Sikkim; and the functionaries in Aritar, who joined and contributed to 
this  pilot  experiment.  The  first  year  in  this  experiment  has  shown  that  the 






the main stakeholders  in decentralisation  in order to render  its  implementation 
sustainable.   Chief Minister Pawan Chamling released the Report on September 
14,  2010  at  a  function  organised  by  the  RMDD,  attended  by  the  Council  of 
Ministers,  MLAs,  Chairpersons,  Mayor,  Addl.  Chief  Secretary,  DGP,  Heads  of 
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various  government  departments,  DDO,  BDO  and  Panchayats  from  all  four 
districts.  Mr  T.T.  Dorjee,  Chief  Secretary  of  the  Government  (previously 
Additional Chief Secretary, Finance Revenue and Expenditure Department) and 
was particularly helpful in informing on recent development in local governance 
at  the  State  level.  On  September  15  and  16,  2010,  a  two‐day  workshop  was 
organised  in  the  RMDD  building, Gangtok, with  the  participation  of  the main 




Raj  Institutions.  Once  more  we  are  grateful  to  the  RMDD  for  the  perfect 
organisation of the workshop and to all participants for a frank, open and direct 
discussion  on  all  the  issues  in  decentralisation  exposed  in  this  Report:  the 



















Sikkim  follows  a  two‐tier  system  of  Panchayati  Raj  with  the  Zilla 




institutions of  local  self governance  in Lachen and Lachung known as Dzumsas 
have been allowed to continue and are deemed to be Gram Panchayat Units for 




Development  Officer,  have  been  created  to  reinforce  decentralization.  BAC’s 
have  the  function  to  assist GPUs  in  preparing  their  annual  plan  and  five  year 
plans  and  to  give  them  technical  support  in  preparing  and  monitoring 
development projects. Block Development Committees were also  to be  set up 
with  the  responsibility  of  overseeing  the  overall  development  of  the 
constituencies  within  their  jurisdiction.  They  were  to  identify  and  scrutinise 

































4  31  163  891 
Source:  ISPS,  2008:  9;  RMDD,  2009:  52‐58  for  the  Territorial  Jurisdiction  of  Block 
Administrative Centres 
 
The Activity Mapping detailing  the  list of activities,  sector / department 
wise, transferred to Zilla and Gram Panchayats (no specific activities are assigned 
to Blocks) was notified in April 2008 (RMDD, 2009: 15‐23). It provides clarity with 
regard  to  the distribution of  functions between  the Stat Government,  the Zilla 
and  the Gram Panchayats.  It  is  the  first  step  in  the 3F  sequence of devolution 
(Functions, Funds, and Functionaries). Funds are mainly in the form of earmarked 
grants  from  the  State,  and  CSS.  Raising  revenue  from  own  sources  is  for  the 
moment extremely limited in GPUs; some have started with the implementation 












Gram  Panchayat  level,  the Government  of  Sikkim  sought  the  aid  of  the  Indo‐
Swiss  Project  in  Sikkim  and  the  SDC  New  Delhi,  for  supporting  the  Rural 
Management and Development Department (RMDD)  in preparing guidelines for 
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1992  The  73rd  Amendment  Act  of  the  Indian  Constitution  requires  State 
Government to constitute Panchayats and the village, intermediate and 
district level. 
The  74th  Amendment  Act    requires  that  State  Government  endow 
Panchayats, by law, with such powers and authority necessary to enable 
them  to  function as  institution of  self‐government, …  including  the 29 
subjects listed in the Eleventh Schedule (see Box 6‐6 in Section 6 below). 
1993, April 24  Enforcement of the 73rd and 74th Amendment Acts. 
2002  Based  on  the  recommendations  of  the  Eleventh  Finance  Commission, 
for  exercising  proper  control  and  securing  better  accountability,  the 
formats  for  the preparation of  the budget and accounts and database 
on  finances  of  PRIs  were  prescribed  by  the  Comptroller  and  Auditor 
General of India. 






1997  First  election  in  157  Gram  Panchayats  and  2  Dzumsas  (Lachen  and 
Lachung). 
“It  appears  that  the  Panchayats  in  this  term  did  not  have  much 
responsibilities  entrusted  to  it  and merely  functioned  as  implementing 
agencies,  primary  for  identification  of  beneficiaries  for    various 
departmental programmes.” (ISPS, 1998: 7‐8) 
1998  First State Finance Commission 










1998, May 13   Notification  No  35(2)  97‐98/38/RDD/P(II)  on  the  transfer  of  activities 
pertaining  to    various  development  departments  to  Zilla  and  Gram 
Panchayats and Gram Sabha. 





2005  Amendment of  the Sikkim Panchayat Act  to  insert a provision  for one‐
third reservation for women in the quorum of a Gram and Ward Sabha 
to ensure active participation of women in all decision making. 
2005, January 28  24  Block  Administrative  Centres  were  established  and  Block 
Development  Officers  posted  in  an  attempt  to  decentralize 
administration.  
Notification No 5 /Home 2005 dated January 28, 2005 





Development  Officers  and  Block  Administrative  Centres  for  the 
following powers,  functions,  facilities  and  responsibilities  to make  the 








Constitution  of  GPU  Level  Social  Audit‐cum‐Vigilance  Committee, 





In  Sikkim,  seven  days  were  devoted  to  interaction  with  elected  Gram 


























































To  strengthen  the  capacities of Government of  Sikkim on decentralised 

















(vii) Identify  the  implications  of  the  recommendations  for  the  roles  and 
responsibilities of the different stakeholders  (Elected Bodies at village and 
district  level,  Block  Administrative  Centres,  Line  Departments,  District 
Authorities  etc)  relating  to  plan  preparation,  implementation,  revenue 
raising  and maintenance of  community  assets  and quality of  services  as 
well as monitoring performance; 
(viii) Identify anomalies (such as those of  parallel  bodies)1 that contradict the 
basic  objective  of  empowering  Panchayats  to  plan,  implement  and 
maintain village development activities; 




In  order  to  give  pertinent  and  implementable  answers  for  the  specific 





Maintenance  and  Monitoring  by  Gram  Panchayats  with  recommendation  on 






































































































‐  a  methodology  for  Village  Action  Plan  Preparation,  Implementation, 
Maintenance, and Monitoring and  
‐  the  preparation  of  a  Village  Development  Plan  (a  blueprint),  which  it  was 
agreed  would  be  for  the  Gram  Panchayat  unit  of  Aritar  in  East  Sikkim.  (The 
mission team spent three days at this GPU during its field interaction).  







founded  either  on  the  present  institutional  design  for  decentralisation  or,  if 




Development Officers,  line  department  officers  and  other  stakeholders  in  the 
decentralisation  process,  it  soon  became  obvious  that  actual  practices  in 
planning at the  local  level differ from one place to the other and were far from 
faithful  to  the  existing  institutional  design.  Hence,  it  would  not  be  wise  to 
construct a blueprint model /methodology for a Village Development Plan which 















  The  TOR  for  the  second  visit,  in  September  2010,  did  not  change  the 
substance of the present report. Since the provisional conclusion of the first visit 
was that simplification  in the actual  institutional design of  local planning would 
modify  some  aspects  of  the  present  legal  system  in  order  to  swift  from 
deconcentration  and  the  influence  of  line  ministries’  officials  in  the  planning 
process  to  a  true  devolution with  responsibilities  entirely  in  the  hands  of  the 


















The  key  words  for  understanding  how  the  Mission  functioned  during  the 





monitoring  development  projects  in  order  to  gain  as much  information  as 
possible on the problems which exist at the grassroots  level and  in the day‐
to‐day  management  of  Panchayats.  Strengths  and  good  practices  were 
sought out  to be recognised, maintained and even reinforced. BDOs, DDOs, 
RDAs and line department officers took part in the dialogue. Also of interest 
were  the  initiatives  taken and  the variety of  solutions designed  for various 
problems in different GPUs. 
 
 For  understanding  local  budgeting  and  planning  in  the  Sikkim  context, 
problems, difficulties, strengths and specific solutions were classified  in  the 
four domains given  in Table 1 above. The present  institutional design of the 




processes and practices of  local budgeting and planning  in Sikkim with  the 
processes  and  practices  in  the  Swiss  communes.  There  are  similarities 
between the Sikkimese and Swiss situations  in rural areas: the population  is 







fiscal  federalism  (Blindenbacher  and  Koller,  2003),  here  with  reference  to 
Swiss  communes,  the  objective  is  to  open  avenues  for  suggestions  and,  if 
possible,  solutions  to  the  GPUs'  problems  in  budgeting  and  planning.  
Solutions  cannot  be  based  on  the  "copy‐and‐paste"  method  since  the 
particular experiences of one country cannot be easily exported to another. 
What  is  viable  is  to  examine  how  the  Swiss  experience  can  inform  local 
governance  in  Sikkim  and  be  contextualised  to  the  specific  situation  of 









In our  interaction meetings we were  confronted by  the  fact  that Gram 
Panchayats have over  the past years adopted more or  less ad hoc procedures. 
The first step therefore for understanding the process used at the local level for 
preparing  the  five  year  plan  and  the  annual  plan was  to  elaborate  a  point  of 
reference  and  organise  accordingly  our  questioning  in  the  four  domains 
explained  in Table 2‐1 above. To gain a clear picture of this a set of charts have 








empowering  the  Panchayats  was  initiated  in  2002‐3  with  the  devolution  of 
specific functions, transfers of more grants and posting suitable personnel to the 




It  is of utmost  importance that the system of devolution as  intended by 
the State Government, be understood, scrutinized, and then examined as to how 
it  has  been  replicated  in  the  field.  Theories  of  fiscal  federalism  and 
decentralization  do  not  give  benchmarks.  There  is  no  "best  system"  and  no 
normative  best  proposal.  Following  the  approach  of  Positive  Institutional 
Economic  Policy,  experience  shows  that  by  comparing  the  "design"  with  the 
"reality", one  can better identify the strengths and the weaknesses of the quality 
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of  devolution  in  a  particular  country.  This  report  hence  first  presents  the 
“design” of  the planning process and  then proceeds  to  reflect on how  this has 
been has been implemented in “reality”. 
 









 On  the  left  hand  side,  in  white  rectangles  and  ovals,  the  local  democratic 





bodies”  and  institutions which  to  some extent or  another  intervene  in  the 
planning process. “Parallel Bodies” are constituted groups of the civil society, 
members of  institutions, committees or other organisation who  interfere  in 














It  can  be  seen  from  the  Chart  4‐1  and  the  related matrix  that  several 
institutions (in yellow shaded rectangles on the right) can  interfere  in preparing 
the development project proposals:   
‐  the District  Technical  Support Committee  (DTSC)  through  the Gram Planning 
Forum (GPF),  
‐  the  Gram  Planning  Forum  either  directly  or  through  sector  wise  Working 
Groups.  
‐ Despite they are subordinated to the GPF, Working Groups can report directly 





These  multiple  collateral  interferences  bring  "noise“"  in  the  democratic 
system. Owing to the actual abilities and existing capacities in GPU, this situation 
reinforces  technocracy  rather  than  democracy. We  learnt  from  our  field  level 
meetings that parallel bodies interfere through influencing the choice of projects 
or  their  priorities.  During  the  Sabha,  direct  intervention  are  also  made 


























































































































































































The  Chart  4‐2  is  about  the  submission  of  the  Annual  Plan.  This  is  the 
vertical channel to transmit the wish list and priorities of the Gram Sabha to the 
State Planning Department, through the Block and the District. According to the 









issues  are  relevant  for  several  neighbouring  GPUs.  Also  Block  Development 
Committees (BDC), chaired by the Member of the Legislative Assembly (the MLA) 
were created. De facto, the BAC, BDO and MLAs in their capacity of chairman of 
the  BDC,  occupy  the  intermediate  level, with  the  consequence  that  a  double 
transmission channel has now to be followed.  
 
Because of  their  geographical proximity  and  the difficult  topography of 





Panchayats  in  their  daily  responsibilities  and  endeavours.  Yet,  the  internal 








District  should  consolidated  the GPUs  annual  plans,  consider which  individual 






As  it  was  revealed  during  the  interactive  meetings,  confusion  in 
transmission  lines  and  overlapping  of  influences  and  controls  create  many 
problems  for  the  Gram  Panchayats  and  subsequent  dissatisfaction.  Thus 
simplification and clarification are needed in reorganising the planning process at 
this second stage. The transmission process of  information should be reformed: 
local annual plans  should be  transmitted  to one  institution  (BAC preferably  for 
reason  of  proximity)  and  not  through  two  channels  running  in  parallel  (a 






























































































































































































The  Chart  4‐3  traces  the  process  of  implementation.  The  institutional 
organisation  of  implementation,  once  the  projects  have  been  accepted 
(subsequent to technical feasibility and funding clearance), seems correct on first 





to  the  elected  Panchayats,  the  Gram  Planning  Forum,  Block  Development 
Committee  indirectly through the GPF, and the Audit‐cum‐Vigilance Committee 
are entrusted with monitoring and  controlling  the works  in progress  and  their 
completion.  Also,  the  BDO  in  his  function  oversees  the  execution  of  “all“  (?) 
responsibilities  assigned  to  the GPUs  under  his/her  jurisdiction.  It  is  not  clear 
whether this supervision is limited to the management of current affairs and the 
implementation  of  accepted  development  projects  or  both  of  these:  "all 
responsibilities" would include the latter as well. The problem in this third stage 













































































































































The  last  step  in  the  design  of  Planning  in  Sikkim,  budgeting  and  accounting,  is 




are  audited  by  the Accountant General’s Office  on  a  regular  basis. While  audit  by  the 
state Government is mandated in the Sikkim Panchayat Act 1993, such audit appears not 
to have ever been conducted. The Social Audit‐cum‐Vigilance Committees  is responsible 




In this fourth stage, three  issues have been discussed  in the  interaction meeting: 




(iii)  the  revenue  side  of  the  accounting  is  absent  because  funding  is  through Centrally 
Sponsored  Schemes  and  State  plan  schemes.  Own  revenue  sources  are  limited  or 
nonexistent  but  for  a  few  exception  (where  user  chargers  are  levied  for  water, 






























































































































































Panchayats,  it became obvious  fairly soon  that organising  the proposed Report 
around  the design of a planning process on which  to base a blueprint plan  for 
one village, as requested, would not suffice. Processes of annual planning in the 
GPUs differ a  lot  from one place to the other and nowhere respect the system 




arise and how  to  remedy  them or simplify  the present designed system. Then, 
and  only  then, would  it  be  possible  to  develop  a  sound  experiment which,  if 
implemented  with  success  in  the  blueprint  for  a  village,  could  a  model  be 
proposed  for  duplication  elsewhere.  In  addition,  further  discussions  and 
investigations at  the personal  level  (see Box: a Reminder) and  interaction with 
the members of the Third State Commission, the State Planning Commission and 





Without  going  into  the  details  of  the  discussion  and  interaction  with 
















of  powers.  The  institution  and  functioning  of  Ward  and  Gram  Sabha  are  the 
expression  of  a  strong  local  democracy.  This  should  not  be  changed.  The 
preoccupation  is  how  to  increase  the  awareness  of  citizens‐voters  and  the 
responsibility / accountability of elected Gram / Zilla Panchayats.  
 
A  first problem  is  the  interference of  line departments at each  stage of 
the planning, from preparation to the completion of the works. Line department 
officers  and other  functionaries  intervene  in DTSC, GPF, GPF Working Groups, 
Gram  Sabha.  Interfering  institutions  and  “external  bodies”  are  named  in  the 
yellow  shaded  rectangles  on  the  right  in  Chart  1  to  4  in  the  Design  of  Local 
Planning. Interference is due to the fact that in the many committees which help 
and  support  Panchayats,  line  department  representatives  and  others  are 
stakeholders with quasi decision power whereas they should act as advisers and 
consultants.  As  a  consequence,  technocrats  are  in  a  position  to  influence  the 
sorts  of  development  projects  that  could  be  proposed  to Gram  Sabha  or  the 
priorities  thereafter  –  though  it  is  difficult  to  define  the  exact  extent  of  their 
influence.  
 
Thus  the  first  proposal  is  to  remedy  this  situation.  Decisions  and 





From  an  institutional  point  of  view  horizontal  coordination  is  not 
guaranteed  at  the  moment.  It  depends  on  the  awareness  of  individual 





are of  interest  for  a  group of neighbouring GPUs within  the Block.  In  addition 
BDCs  do  not  function  satisfactorily,  even  where  they  have  been  constituted 
(Joseph and Khangsarpa, 2009).  
 
The  District  Planning  Committee  should  not  only  consolidate  GPUs’ 
annual  plans  but  also  prepare  a  draft  development  plan  for  the  district  as  a 
whole.  True,  DPC  “have  regard  to  matters  of  common  interest  between  the 
Panchayat and Municipalities    including  spatial planning,  sharing of water and 
other  physical  and    natural  resources,  the  integrated  development  of 
infrastructure and environment conservation”  (RMDD, 2009: 43). As articulated 
this  statement  seems  to  concern  the  relation  between  the  Zilla  Panchayat 
(singular  in  the  quoted  text)  and  municipalities  and  not  the  rural  Gram 
Panchayats (not  in plural  in the text). When asked on the DPC’s activities, most 
Gram Panchayats ignore what were the proposals – if any – which could concern 
them.  In  addition,  “since  the DPC  on  its  own was  not  able  to  consolidate  and 




We  suggest  remedying  this  situation  in  reinforcing  the  role  of  Block 
Development  Officers  as  initiators  and  facilitators  of  horizontal  coordination. 
When similar development projects and proposals emerge from Gram Sabhas in 
neighbouring GPUs, BDOs at the Block level must take note of these projects and 
see how  they  can be  implemented and operated  in  coordination between  the 
neighbouring GPUs. This  is not  to suggest  that BAC  take over  the responsibility 
from GPUs, but that the BDOs should convene the concerned Panchayats to see 








The precise  roles of  the Block and District have been  scrutinized  in  the 
“should be” design. BACs are recent institution (2007) and though they appear in 
the reference book on Panchayati Raj in Sikkim and are a prominent part of the 
administration,  no  responsibilities  defined  in  the  activity  mapping  for 
decentralization are effectively devolved to them (RMDD, 2009: 14‐23). Yet  it  is 
important to note that in the perception of Panchayats, BACs are more useful for 
reason  of  proximity  than  the  District  administration  and  also  because  line 
departments have been decentralized and brought to the BACs.  
 
Panchayats have  also  complained  that priorities  in  the  list of proposals 
put  forward by Sabhas were  in some cases modified without their consent and 
without  consultation. The  criteria or  technical  reasons  for  changes were  rarely 





should also be circumvented  to  those  situations where horizontal coordination 








There  are  two  sorts of overlapping. One  is  concerned with  the overlapping of 
functions when  identically  defined  functions  are  assigned  concurrently  to  two 
government  layers:  then which  layer does what?    For  example,  in  the  activity 






The  second  overlapping  is  institutional  and  procedural  when  two  or  more 
institutions  are  given  roles  that  are  very  close  one  from  the  other.  Thus,  in 
preparing  GP  annual  plans,  elected  Panchayats,  Gram  Planning  Forum,  BDO, 
DTSC  and  line  departments  are  involved  (see  Chart  4‐1).  In  monitoring    and 
implementation,  elected  Panchayats,  GPF,  BDO,  BDC  and  Audit‐cum‐Vigilance 
Committee  share  responsibilities  (see  Chart  4‐3).  With  overlapping  action, 
responsibilities are diluted and accountability vanishes.  
 
Our  proposal  is  that  responsibilities  are  reassigned  so  as  to  avoid 






the   Block and District  levels, and  then sent  to  the State Planning Department. 
With  the  condition  that  the  work  assigned  to  Blocks  and  Districts  is  to  be 
clarified,  streamlining  bottom  up  proposals  functions  satisfactorily.  But  the 
reverse  is not true: the top down streamlining to  inform GPUs on the following 
up of their plan is not functioning. Panchayats have complained that information 
about  the acceptance of  their projects was belated, and  that  they are  ignorant 
up to the  last moment as to how much  funds are available to them. They wish 
that  information  about  the  acceptance  and  funding  of  their  projects  should 
follow once the State Budget of the fiscal year has been passed in the Assembly. 
It  is not simply a question of technical and bureaucratic processes that have to 







The  technical  question  is  not  simply  the  knowledge  of  the  amount  of 
funding at their disposal, but the way it is calculated. If, as it is the case presently, 
funding is earmarked to a specific sector project, then of course the feasibility of 
the project must be  first scrutinized, and  this cannot be obtained within a  few 
weeks  after  the  State  budget  has  been  accepted.  Therefore,  a  new  course  of 







This  sixth  point  is  obviously  the  more  delicate.  A  number  of  aspects 
contribute  to  the political design. One  concerns  the  role of MLAs at  the Block 






Another  critical  issue  related  to  divergences  in  priorities  in  the  vertical 
transmission of projects  and priorities. Gram  Sabha decisions were not  always 
given absolute respect. Projects which were not in the list or not in first priorities 
were upgraded. Funding  in some cases diverged  from priorities decided by  the 
Gram  Sabha.  The  list  of  beneficiaries  of  social  aid  would  not  correspond  in 








of  elected  representatives,  at  their  level,  GPU,  Block  and  District  to  ensure 
proactive and supportive roles. 
 
Two  further  issues  have  been  raised  in  the  interaction  meetings  with 
Panchayats  and  also  the  Third  State  Finance  Commission.  One  relates  to  the 





Funds  for GPUs come  from  two  sources:  from CSS  (Centrally Sponsored 
Schemes),  and  from  State  plan  funds  under  which  various  line  departments 
including  RMDD,  transfer  around  10%  of  their  development  funds  to  the 
panchayats.2 Though  the allocation of  funds  to Gram Panchayat Units was not 
adequate  before  fiscal  year  2007‐2008,  the  situation  is  now  improving.  The 
discussion about Central and State grants  focused on  three  issues: how much, 
how and when? 
 
How  much?    Grants  under  CSS  are  tied  grants  leaving  no  room  for 
manoeuvre.  “Though a Panchayat sector in the budgets of the Line Departments 
has  been  in  existence  for  the  last  8  years,  the  quantum  of  funds  provided  is 
inadequate.  In  2006‐07,  Rs  89  lakhs  was  allocated  to  the  Panchayats  in  6 
departments  in  its budget. The  implementation of  the Activity Mapping  (2008) 
has brought about more devolution of funds.  It recommended for the deduction 















in a  separate Panchayat  sector  in  the  State budget. All  line departments have 




While  the 10%  target  for  the  sectoral allocation of  funds  to Panchayats 
was not discussed  in our  interactions, Panchayats  complained  that  funds were 
insufficient. A  related  issue  then came up  is  the  imbalance between  too many 
project proposals  in  the Gram Sabhas and  the available  funds. Since  local own 
























The  general  block  grant  solution  (which  is  demanded  by  most  elected 



















in  question  for  the  “individually  targeted  aids”.  Criteria  have  to  be  set  at  the 
















































































For  targeted  “interest group” activities,  the question  is more delicate. At 
the moment,  these  funds are earmarked per program. Moving  them  to  sector 
earmarked  grants  (rather  than  sector  and  program  earmarking)  implies  that 
Gram Panchayats have an appropriate five‐year planning, with sectoral priorities 
and  the  related programmes  in  the annual plans. This  is not  yet  the  case, but 






changes  do  not  imply  that Gram  Pachanyats  can  do  away with  eligibility  and 
programme  criteria:  once  the  priorities  have  been  chosen  in  the  five  year 
planning, technical feasibility must also be undertaken [if a programme of seed 
production  is envisaged,  is  there adequate  farm  land  in  the GPU  for  this  to be 
implemented? What will be the technical criteria for  land selection? Then what 




Functional  block  grants  would  be  recommended  as  a  first  step  for 
community  (collective)  services,  leaving  to  the GPU  the  responsibility  to  select 
their projects within sectors. At this stage, fund transfer between sectors would 
be  prohibited:  funds  allocated  to  sector A  in  the  budget  (annual  plan)  cannot 
thereafter be used for sector B (not even with a Gram Sabha decision). But  line 
department  should not go  into detail guidelines  selecting  the projects within a 
sector  –  they  should  only  look  at  the  technical  feasibility.  The  objective  is  to 
increase  the  awareness  of  Panchayats  and  participants  in  Sabhas  on  the  link 
between  project  estimates  and  funds  available  to  them,  and  to  make  better 
informed choice of projects and priorities. 
 
















One  further  issue  is  the  need  for  GPUs  to  increase  their  own  revenue 
sources in a not to distant future in order to increase the awareness of residents 
that  local public  services have a  cost and also  to  strengthen  responsibility and 
accountability. Some  initiatives  in  this  regard are already  seen  in  several gram 
panchayats  in the raising of user charges for drinking water, administrative and 
certification  fees, and also  initiating profitable  commercial activities.  Legal and 
financial  rules  are  sufficient  at  the moment.  Yield  from  own  revenue  sources 





























On  the  basis  of  the  information  and  practises  gathered  from  extensive 
field interaction and discussions with a cross section of officers at Block, District, 
and  State  level,  suggestions  are  made  for  simplifying  the  planning  process, 
avoiding  duplication  and more  specifically  for  eliminating  interferences  of  line 




This  section  follows  the  same  sequence as  in Section 4 and  is based on 
the  four  Charts  presented  earlier.  Recommendations  with  regard  to  the 
principles  and  guidelines  of  the  proposed  design  are  detailed  within  the 
description of each Chart.  In each Chart, the square and boxes on the  left hand 
side are as  in  the present design of  the planning process and are not changed. 
These define the democratic fundamentals for devolution at the grassroots level. 
Each Chart  is  followed with  a  reference  table  as  in  section  4. However,  these 
Tables  contain  additional  information.  Changes  in  the  actual  composition  of 
commissions, committees, working group and like institutions which are involved 














(ii)  Line  department  officers  tend  to  control  the  planning  process  from  the 
formulation of proposals to implementation and its monitoring;  
(iii)  Interventions  of  parallel  bodies  (such  as DTSC, GPF, Working Groups,  and 
others)  at  the  Gram  Sabha  level  weaken  its  responsibilities,  and  hence  are 
unnecessary.  
 




in  planning.  Also  technical  interventions  during  the Gram  Sabha  are  not  very 
efficient: it is difficult to assert without time for reflection and analysis whether a 
spontaneous proposal  is  technically  feasible or not.  It was  also  suggested  that 
line  department  should  intervene  on  demand,  as  technical  advisors,  but  not 




responsibility of  the  five year planning and,  for  the subsequent period of  time,  
also  the  responsibility  of  preparing  the  proposals  for  the  annual  plan.  In  this 
option, illustrated in Chart 6‐1, there is one institution only, the GPF, who would 
be  in charge of planning.  It will be  responsible   and accountable    to  the Gram 
Sabha. This  is  reflected  in  the proposed membership of  the GPF: both elected 
Panchayats  and  members  nominated  by  Gram  Sabha  through  a  democratic 
process. As at present, the concerned BDO will remain ex officio member: he/she 
will play a central  role  in horizontal coordination, as we  shall  see  in Chart 6‐2. 
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Moreover,  placed  at  the  BAC,  he/she  has  the  capacity  to  call  upon  line 








not have any voting  rights or decision making authority. The  reason  is  that he 







discuss and  choose priorities between  specific projects within  the  same  sector 
(sector  wise  proposals)  but  it  does  not  have  the  information  to  weigh  more 
global/macro  priorities  between  the  sectors.  That  is,  it  can  prioritize  between 
project a1, a2, a3, a4, etc  in Sector A, but does not possess  the  information  to 
weigh Sector A  in relation to other Sectors, according to the policy focus of the 
Gram  Panchayat  as  a  whole.  And  prioritization  between  sectors  is  of  utmost 
importance  if GPU wants  to  identify where  the highest development potential 
exists. 
 
In  this  model,  it  is  intended  that  the  GPF  will  prepare  in  advance 
development projects  for submission  to  the Sabhas.  In doing so,  it will have  to 





be  financed  thereafter.  These  should  increase  their  responsibility  and  the 





and  a  projection  for  the  year  ahead.  The  blueprint  for  village  action  plan will 
contain a model matrix for the collection of these data. 
 
In  Sabhas,  spontaneous  proposals  will  of  course  remain  possible  in 
addition  to  the  list  prepared  by  Panchayats.  But  the  assessment  of  proposals 
made  by  the  Sabha  should  not  be  made  then  and  there.  Proposals  must  be 
registered and transferred to the GPF which will then examine their feasibility. If 
the  response  is  in  the  affirmative,  the  proposal  will  be  added  to  the  list  of 
priorities  already decided, or  submitted  to  the next  Sabha  for decision on  the 
priority.  Proposals  which  are  not  feasible  will  be  disregarded.  But  this 
information  including  the  technical  reasons  for  elimination  must  be  placed 
before  the  next  Sabha.  With  the  list  of  Panchayats’  proposal  prepared  in 








































































































































































































The  object  of  the  simplification  in  the  second  stage  of  planning  is  to 
organise  a  clear  link  in  the  vertical  transmission  of  the  GPU  development 





any  role  at  this  point  and  as  such  have  not  been  given  a  role  in  the  activity 
mapping.  Field  discussions  have  shown  that  BDCs  have  no  specific  role  in 
development  projects  at  this  level:  development  is  ensured  through  the 
consolidation of GPUs individual plans. The projects of concern for the total area 







concern  for  two  or  more  GPUs:  it  should  be  the  role  of  BDO  to  organise 
coordination  between  the GPUs  concerned. Also,  line  department  officers  are 











advise  is at hand at  the Block  level, so  that Working Groups of  the GPF can be 
organised and act effectively. 
 
[3]  the  probability  of  and  need  for  horizontal  coordination  for  common  GPU 
project(s) is higher at the Block level than at the district level. 
 




















between  the  GPUs.    But  in  fact  the  district  is  not  the  best  geographical 








is  important  to ensure  that Districts do not  interfere with GPUs’ plans  through 











The  last  concern  here  is  the  belated  top‐down  return  of  information 




As  we  have  written  in  subsection  5.7,  the  annual  budgets  of  the  Line 
Departments contain  a “Panchayat sector” in which the total available amount is 
written. No  doubt  that  both  the  concerned  Line Departments  and  the  RMDD 
have access and can now the details per GPU of the total amount accepted in the 










































































































































































































As  it has been  said  in  the analysis of  the present design,  the problem at  this 
stage  is  the  overlapping  of  monitoring  and  controlling  bodies.  In  addition  to  the 






We  propose  that  the  implementation,  monitoring  and  controlling 
responsibilities are centred on  the Gram Planning Forum as  the sole  institution. This 
avoids  all  overlapping  of  responsibilities.  This  simplification  is  necessary  for  several 
reasons  given  below.  First,  in  all  decentralized  democratic  systems,  the  prime 






it  costs also belong  to  the  Sabha’s prerogatives. But one  readily understands  that a 
close scrutiny of projects by every permanent  resident of  the GPU  is not  feasible.  In 
this  case,  delegation  of  function  is  possible  and,  as  it  is,  a  minimum  of  three 
representatives  and maximum  number  equal  to  the  number  of Wards  in  the Gram 
Panchayat,  are  nominated  by  the  Sabha.  In  addition  the  concerned  elected  Zilla 
Panchayats  is  member.  Democratic  rules  in  the  delegation  of  responsibilities  are 
respected. 
 
Parallel  to what  is  proposed  for  the  preparation  of  the development  project 
proposals, the concerned BDO, ex officio member, can follow the working progress of 
projects  that  are  of  concern  to  several  neighbouring  GPUs.  Thus  horizontal 




also  intervene at  this stage  for monitoring and control. And  line department officers 
may be  called upon  as  technical  advisers  and  can help  in  the quality‐control of  the 
works in progress.  
 

































































































































First, start with  the  role of  the Social Audit‐cum‐Vigilance Committee  in 
controlling works in progress and the bill. In the comparative Table, page 53, one 
can  easily  see  that  responsibilities  of  the  GPF  and  SAVC  are  almost  “copy‐
pasted”.  That  is: GPF  has  to  inspect  the work  before  clearing  the  bill  (RMDD, 
2008: 45). Similarly the SAVC has to inspect the work compulsorily before giving 




“14.  A  copy  of  the  social  estimate  of  the  work  /scheme  to  be  given  to  the 
Committee by  the section/department concerned so  that  the  latter may have a 
clear knowledge about the materials  issued or sanctioned for the work.   Project 
implemented.  















If  one  looks  at  the  member  composition  of  the  two  institutions 
(Comparative Box 6‐5), one sees that they are almost similar and that with very 
little  adjustment,  the  member  composition  could  be  adjusted  for  better 
efficiency in the accomplishment of their functions and for higher accountability. 




One  cannot  at  the  same  time  be  controller  and  belong  to  the  controlled 
institution.  Separation  of  roles  is  necessary.  But  for  the  rest,  SAVC  criteria 
prescribe  that a minimum of  ten members, one  for each ward at  least  can be 
nominated. Our proposal is that there should be minimum of 3 members but not 
more members than the number of wards. This would be less than 10; but surely 
this  criterion  is  not  so  crucial  that  the  proposal  for  membership  of  the  GPF 
cannot be extended to the SAVC. In this case, the same persons, except elected 
Panchayats to the SAVC, would belong to the two institutions. This is a guarantee 
of  better  information  from  start,  better  monitoring  along  the  stages  from 


















































































































































































It  is  not  the  place  in  this  Report  to  enter  into  the  technical  details  of 
budgeting and accounting in Gram Panchayats. However some consideration are 
useful  not  from  an  accounting  technical  point  of  view,  but  to  reinforce  local 
public  finance  policies  at  the  local  level.  Remember  the  recent  history  of 
decentralization  in  India  (given  in Box 1‐2): although  the 11th amendment was 
enforced in 1993, one has to wait 2002 for the first budget format; and the New 
Accounting Structure  for Panchayati Raj  Institutions dates 2009.  It  took sixteen 
years  to have an accounting structure  that could  inform  in a somewhat proper 




Following  the  per  formats  prescribed  in  the  Sikkim  Gram  Panchayat 
Financial  Rules,  the  accounting  system  of Gram  Panchayats  is  at  the moment 
“treasury‐based”, using cash books and bank pass book (see for example: RMDD, 





    Cash  accounting  does  not  produce  two  sorts  of  information  that  are  of 
utmost  importance  if  devolution  is  to  be  strengthened  and  democratic 
participation  enhanced.  The  two  missing  pieces  are  [1]  functional  /  sectoral 








































                                                 
4   In 1992, two historic amendments to the Indian Constitution were passed by the Parliament: 




them  to  function  as  institutions  of  self‐government with  respect  to  preparation  of  plans  and 














In  Sikkim,  activity  mapping  has  been  extensively  studied  and  activities 
transferred to Zilla and Gram Panchayats following Notification 3/RMDD/P dated 
April  29th  2008  (RMDD,  2009:  15‐23,  29‐32).  The  twenty‐nine  functions  were 
redistributed into 15 sectors (see Box 6‐7). But at the moment, local accounting 
classified  under  these  15  sectors  is  not  readily  available.  Given  this  a 
consequence  is  that  it  is very difficult  to assess  the sectoral priorities. Without 
such  information,  it would be hardly  feasible  to produce medium  term  village 
development plan: for development. One has to know for which function /sector 
and  activities  (function/sub‐sector  heads  needed)  the  money  goes.  It  is  also 























A  second  and  additional  requirement  for  accounting  in  view  of 
development planning and the choice of medium term priorities is the economic 
nature of expenditures and resources. For resources,  this  is partly accessible  in 
Sikkim Gram Panchayats:  the distinction between earmarked grants, CSS, State 
transfers, and  in some places user charges and administrative fees corresponds 
to  this  categorisation.  It only needs  systematic entries  in  the books under  the 
adequate heads. But this is not the case on the expenditure side. True, the social 
estimate of  the work  to be given  to  the Social‐Audit‐cum‐Vigilance Committee 
requires that total cost indicates the various materials (RMDD, 2009: 50). But this 
is  only  a  summary  figure.  It  would  be  necessary  to  distinguish  in  works  the 
expenditure  on  labour  forces,  purchase  of  material  and  equipment,  or  if  the 
outlays  are  transfers  of  money  received  from  the  State  to  the  beneficiary 
household.  
 
Also  important  is  the distinction between maintenance  and  investment 




households  in social aid or  targeted  transfers.  It also allows a better control of 
what has been labelled as “contractor development projects” where too much is 
given for material and machines, with little left for people. The blueprint for the 








PRIs  for  exercising  proper  control  and  securing  better  accountability”.  The 
Technical Committee on Budget and Accounting Standards for PRIs approved on 
January  29th,  2009,  the  “simplified  format  of  accounts  for  the  PRIs”.5  For 
information  and  reference,  this  sub‐section  has  been  added  in  the  up‐dated 
version  of  the  Report.  As  a  consequence,  chapter  8  is  adapted  and  partly 
rewritten. Sub‐section 6.5.1 below  summarises  the  salient  features of  the new 
accounting  structure. Sub‐section 6.5.2   analyses  the Structure  from  the public 
expenditure  side;  sub‐section  6.5.3  looks  at  the  tax  and  non‐tax  receipts. 







                                                 
5   Although  the 74th Amendment Act of  the  Indian Constitution,  including  the 11th  Schedule 














account”  in  the  Formats)  and  investment  account  (“capital  account”  in  the 
Formats).  It makes  the necessary  link between  the  functions  listed  in  the 11th 
schedule of  the Constitution and  the major heads  in  the account. Minor heads 















































According  to  the  2009  “Accounting  Structure  (Formats, Guidelines  and 
List of Codes)”, the digit classification is defined as follow: 




- [SS]  For  better  planning,  decision  making  and  monitoring,  the  central 
schemes  (CSS Centrally  Sponsored  Schemes) have been  given distinct  two‐
digit  sub‐heads.  Considering  the  number  of  State  schemes  and  diversity 
among the States, sub‐heads can also be operated for State schemes (but in 
“alpha‐numeric” sub‐heads).  






for  Sub‐Heads  concerning  Central  Scheme.  Table  6‐10  repeats  separately  Sub‐
Heads  for  Central  Schemes  and  Table  6‐11  indicates Object Heads.  The  three 




The  implementation of  the digit  classification  is  straightforward. Take, 





















































































































































































































































































































































































































































































































































































































Format‐I  of  the Accounting  Structure  (Government  of  India,  2009:  12  ff) 
contains the detailed enumeration of tax and non‐tax receipts. Tax receipts are 
given under major heads 0028  to 045;  interest  receipts under 0049. From  this 





therefore  not  repeated  in  Table  6‐12  below.  In  the  various  major  heads 













































































As  said  in  the  introduction  of  section  6.5,  the  new  2009  Accounting 
Structure is unduly complicated and may lead to confusion. A first analysis shows 
that  it  is  wholly  manageable  from  the  point  of  view  of  pure  accounting 
techniques and, no doubt, with capacity building and training, RDAs will master 
the  accounting  system. But  it  is not  very  convenient  for evidencing  the public 










According  to  the Accounting  Structure,  the major heads  represents  the 
functions enumerated  in  the 11th Schedule of  the Constitution  (Government of 
India, 2009: 2). It has a four‐digit classification. In fact, only three out of the four 
digits concern the classification of  functions. The  first digit, which  is  labelled W 
above in WFFF, gives information about the nature of the items (W for what?) to 
be written in the books and the nature of the account (W for where?), current or 








receipts  expenditure receipts expenditure 










































that  is   always 0 for receipts and 2 for expenditures  in the current account; and 










receipts. Does  it mean  that  there will be none  in  the  future? Yet,  in Format  I, 
receipts in the capital account receive also a first head 4FFF, which confuses with 


















Thus,  for  example,    functions  “17  Education,  including  primary  and 
secondary  schools”  and  “19  Adult  and  non‐formal  education”  in  the  11th 
Schedule  are  grouped  under  the major  head  202  in  the  Accounting  Structure 
(Government of India, 2009: 3), then separated again in the minor heads 101 for 
Primary  Education,  18  for  Mid‐day  Meal  Scheme  and  19  for  Sarva  Siksha 
Abhyian;  and  102  “Secondary  Education”  in  the  Accounting  Structure  which 




to  function  19  “Adult  and  Non‐formal  Education”  in  the  Eleventh  Schedule 
(Government of India, 2009: 13).  
 























function  are  shifted  to  another  Head  in  the  accounting  nomenclature.  For 
example, “Watershed development” is listed under function 3 “Minor Irrigation, 
Water management and watershed development” in the Eleventh Schedule; but 










heads  is  lost.  Moreover,  the    chosen  form  in  totally  dependent  from  major 
heads:  it contains no  information as such. To be clear, “101 Primary Education” 
can only be understood with “2202 Education”,  thus 2202.101  since 101 could 








heads  run  from 01  to  26, whereas heads 11  to 22  are  the  “proposed  scheme 
code for simplified accounts for PRIs” (Government of India, 2009: 8 and 9). This 
can  be  very  confusing  for Gram  Panchayats  in  their  endeavour  to  explain  the 
financial  situation  to  the  Gram  Sabha,  if  not  for  RDAs  who  will  assist  GPs  in 
budgeting and accounting (see Chart 6‐4). One first immediate solution to avoid 
confusion would  be  that  the  various  formats  of  consolidated    abstract  should 




There  is  also  the  use  of  different numbers  in  the  SS  digits: whereas  the 
logic of the digit  is given  in the Central or State sponsored scheme (Table 6‐10) 
from 11 to 22 (Government of India, 2009: 9), numbers 40 to 44 appear in some 







 The  fifth  problem  appears  in  the  structure  and  presentation  of  the 
formats.    Format‐II  of  consolidated  abstract,  Format‐IV  of  receivable  and 
payable,   use “Heads of Accounts” in one column only. This is unduly restrictive 
not  from a  strict accounting point of view, but with  regard  to  the  information 
needed both in monitoring local public policies and the effective exercise of local 
participation and accountability. The all‐in‐one‐column  structure does not  take 
into  consideration  all  the  potential  uses  in  public  finance  and  public  policies 











The  nomenclature  of  receipts  is  quite  tortuous.  The  tax  nomenclature 
follows  an  ad  hoc  classification  for  the  particular  purpose  of  this  accounting 
structure, but does neither refer to some kind of economic nature of the receipts 
– except for the tax/non –tax nature nor does  it follow recognised  international 
standards  (for  example  that  of  the  IMF  or  the  OECD).6  Under  the  major 
functional  heads,  it  uses  the  cardinal  numbering  starting  with  101  as  for  the 
expenditures.   
 
                                                 






that  tax  and  non‐tax  revenues  are  listed  in  cardinal  order  (tax,  fees,  charges, 
rent, etc). The equivalent nomenclature for expenditures uses the object heads 
OO. Here  the  digit  entries  are  placed  in  the  second  position,  that  is  of minor 
heads  (PPP  in  the  form  given)  which  “represent  the  programme  /  unit  of 
expenditure”  (Government of  India, 2009: 2). Thus, 2215.101  “maintenance of 
Water Supply Line” is a programme; but one cannot say that 0215.101 “receipts 
from water  supply  schemes”  is  a programme:  they  are  in‐coming  cash  for  the 
local service “water supply”, but neither a service nor a programme on  its own. 
Again, this mix between PPP digits for programmes on the expenditure side and 
PPP  for  the  nature  of  receipts  (where  it  should  be  OO)  in  these  same 
programmes can be solved from a technical accounting implementation, but it is 
confusing from a participative point of view at the grass roots democracy in the 












The methodology  developed  in  this  section  is  founded  on  the  simplified 
institutional  planning  process  proposed  in  the  previous  Section  Six.  It  aims  at 










Parallel  to  the  techniques  of  planning,  the  institutional  setting  must  be 
considered.  Put  directly:  who  will  be  responsible  and  accountable  for  which 
stage? In the proposed simplified development plan in Section Six, the answer is 













that  are  useful  for  managing  public  policies  at  the  local  level.  The  analysis  and 
interpretation of the collected data help in that purpose.  
            




Dynamic planning  completes  the PPBS approach:  it helps  to  control on an  annual 





project.  Of  course,  economic  analysis  can  help,  but  it  is  not  a  substitute  for 
discussion  at  the  grassroots  level.  For  example:  if  “tourism”  is  one  activity  that 
would be selected for its growth potential, the political economy of tourism will help 







The  State  should  first  reactivate  the  Gram  Planning  Forum  in  its  exact 
functions as described now, not  just  for  the  five‐year planning but also  for  the 
preparation of projects proposals  in the annual plans that  follow. Compared to 
the  present  situation,  functions  and  responsibilities  would  remain  the  same. 
There  is no  fundamental  institutional change, except  in the membership of the 








‐  a minimum  of  3 members  and  a maximum  number  equal  to  the number  of 













c) Development  goals  in  perspective  planning,  identifies  ways  and  means  to 
achieve it; 
d) Preparation of project proposals; 
e) Find  out  technical  feasibility,  financial  norms,  viability  (with  the  help  of 
planning cell and DTSC); 






Before  exposing  in  detail  the  four  stages  of  planning,  a  straightforward 





    Function b)  in the  list above corresponds to the  first stage described below: 
data collection.  
    Function c) and Stage 2 “selecting activities” overlap.  
    Function  e)  scrutinizes  the  technical  feasibility,  which  covers  Stage  3 
“feasibility analysis”.  







the  concept of budget  constraint and Gram Sabhas will be more  likely  to  stop 
making annual wish  lists with  too many and possibly even unrealistic projects.  
This  correspond  to  function  f)  above. We  strongly  recommend  that  the Gram 
Planning  Forum  be  reactivated  for  annual  plans  and  do  exactly  what  it  was 






































At  the moment, GPUs’ accounting  system  is cash based. Cash accounting 
does  not  produce  two  sorts  of  information  that  are  of  utmost  importance  if 













In  the  GPUs  visited,  local  finances  are  generally  characterised  by  the 
absence of own revenues, tax and non‐tax (though there are some encouraging 
exceptions  and  progress  has  been  made  in  several    GPU  where  water  user 
charges and administrative  fees are  collected). Residents’ unwillingness  to pay 
taxes – even if the local administration could correctly assess them and send the 
bill – was explained by  the political  reasoning  (“we will not be  re‐elected”) or 
through  lack  of  information  (“we  don’t  know  where  the  money  goes”).  It  is 





the methodology  nor  the  ability  to  trace  the  relation  between  resources  and 
outlays. Accounting and  reporting  systems are  cash‐based. Multiple  cashbooks 
for the same GPU are not consolidated and do not give an overall view of outlays 
and revenues. Under the present circumstances, panchayats do not fully capture 
the extent of  the  financial  resources  they handle;  there  is no  linkage between 
resources and expenditures, and no linkage between budgeting, accounting and 
the annual plan. Distinction between current and capital expenditure does not 
exist;  when  classified,  expenditures  are  listed  according  to  their  source  of 
finance, not the functions. The one‐entry hand‐written accounting system makes 
it  impossible  to know how much  is spent annually  for each of  the 29  functions 
(Box 6‐5) or  the 15 sectors  in Sikkim  (Box 6‐6),  let aside  the calculation of unit 
costs of individual functions or projects. Medium‐term monitoring of local public 
policies is impossible. But this is exactly what is needed for planning.7 
                                                 








will be  at  their disposal  in  the  coming  fiscal  year,  the only way  to obtain  this 
information is to consolidate at the GPU level this information, bringing together 
in  one  document  the  past  expenditures  and  sources  of  revenues  in  order  to 
estimate the future budget position of the GPU. Without these basic documents, 
GPUs  will  be  unable  to  compare  estimated  project  proposals  with  available 
funds. Democracy at the grassroots level will not function properly nor mature as 
“free  lunches”  lead  on  to  wish  lists.  With  a  budget  constraint,  with  some 
information  in advance on how much can be realised with the budget at hand, 
project  proposals  will  be  limited,  and  the  democratic  discussion  about  their 
necessity and the priorities will be enhanced. This is exactly what is expressed in 
function  f)  (Box 7‐2): “selection  (prioritisation) based on  fund availability,  (own) 
resources and capacity to do it”. 
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Data  on  local  public  expenditures  and  revenues  (CSS,  State  transfers  or 
revenues from own sources) should be collected for the previous five fiscal years 
before the planning year: year “‐5” to “‐1” as shown in Figure 7‐3, that is from to 
2004‐05  to  2008‐09  for  example.  What  are  needed  here  are  effective 




sector  and  sub‐sector  wise  (see  Sections  6.4  and  6.5  above  on  Budget  and 









The  analysis  of  past  years  is  then  used  to  formulate  hypothesis  and 
projections for the next five years so that medium‐term planning  is possible. As 
already expressed above, one hypothesis,  for example, would be  that  the GPU 
will require  in the next fiscal year at  least the same total amount of funds from 
Central and State transfers – but this need not be always the case if restrictions 
are  announced  in  the  State  budget.  So  the  hypotheses  will  take  into 





ended  wish  lists.  This  is  not  to  say  that  the  situation  is  conservative  and 
financially  blocked.  Past  trends  will  show  that  there  have  been  substantial 
increases  in  funding  (RMDD,  2008:  13).  The data  to be  collected  at Aritar will 
show whether this affirmation is verified. 
 
Once  the  available  funds  are  estimated,  then  the  next  stage will  be  to 
analyse  the  development  potentialities  and  possible  scenarios.  Note  that  the 
planning process  is dynamic: at the end of one fiscal year, the data for the new 
years  are  introduced  in  the  data  base  whereas  the  oldest  year  of  the 
retrospective period  (“‐5”  in  light brown  in Figure 7‐3)  is no  longer considered. 
The whole process is moved forward by a year. The new planning year is the first 
of the exercise (+1  in bright yellow in Figure 7‐3). In practice, the accounts of the 
last  fiscal  year  (2008‐2009)  are  closed;  the  current  fiscal  year  (2009‐10)  is  the 
planning  year,  with  fiscal  year  2010‐11  becomes  the  first  in  the  prospective 
period.  This  exercise  enables  us  to  establish  whether  the  good  practices  are 
confirmed, how difficulties  in management have been  remedied,  and whether 
the tendencies, hypotheses and projections are verified. In the affirmative, a new 










sector activities.  In  this case,  the GPU  is  in a  situation of “implicit” prioritizing. 
The question is:  are these priorities consistent with the foci that a GPU wishes to 
give  to  its development projects.  If not, Panchayats have  to debate and  reflect 




of  national  and  State  specific  regulations  and  guidelines  that  have  to  be 
respected and without considering the particular GPU under analysis. Contrary to 
the present situation where Ward Sabhas and Gram Sabhas are producing open‐
ended wish  lists without budget constraint,  then complaining  that only part of 
the proposals are accepted, the room for manoeuvre for Panchayats and the GPF 




[1]  In Section 5.7 Table 5‐2, we mentioned  three groups of  local public 
expenditure  categorized  per  nature:  community  (collective)  services,  targeted 
“interest group” activities and individual targeted aids. Part of the interest group 
activities  and  individual  targeted  aid  under  CSS  and  State  schemes  are 
earmarked for specific purposes. Of course, moving from earmarked to sectoral 
block grants would improve the room of manoeuvre for Panchayats and Sabhas, 





[2]   Available  funds  for  a  fiscal  year  cannot be entirely  allocated  to new 




































The  GPF  can  select  a  first  development  project  (DP1)  attached  with  a 
weight  (w1)  [another manner  to  fix priorities] and  then a  second, a  third, etc.  
only insofar that they can be funded through the net total amount available after 
the other expenditures have been paid  (NT). The blueprint will probably reveal 
                                                 
8     The  list of repairs of civil works  in the activities under Gram Panchayats contains:    irrigation 
channels,  rural  water  supply,  rural  bridges,  sanitary  latrines  and  bathing  cubicles,  soil 
















not  necessarily  address  the  poorest  in  the  GPU.  Therefore  in  choosing  the 
priorities, a trade‐off must be envisaged between projects with a high potential 






Stage  three  analyses  the  feasibility  of  the  projects  from  the  technical 
point  of  view.  In  the  present  situation,  it  is  unlikely  that  the  GPFs  have  the 
technical  abilities  to  scrutinize  the  feasibility  of  the  projects  even  though  its 
members  know what  the  possibilities  are  at  the  local  level  and  in  the wards. 
Proximity  to  problems  is  not  substitute  for  technical  expertise.    Feasibility 
analyses  would  be  conducted  at  the  Block  level  since  the  involve  line 
departments required  for  technical support. This corresponds  to  the respective 
functions and responsibilities which we proposed in the new institutional design, 








As we wrote  in  the  introductory box of  this chapter, economists can contribute  to 
organising the collection of statistical data  in a way that  is useful  for  framing  local public 
policies and to PPBS. However, their contribution to the choice of projects, priorities and to 
the  analysis  of  feasibility  is  more  limited  and  marginal.  But,  a  modest  contribution  is 
































              Time pressure  is high:  if the demand  is  for cut  flowers, the time  lag between the 
crop and the sale must be minimized to ensure best quality and freshness. This raises the 


















          In many places  in Sikkim, we have heard  that  tourism  is one of the most promising 
development  prospects.  True,  but  it  is  also  more  complex  than  many  other  economic 
activities.  In one GPU visited,  the number of hotels has  increased  from 3  to 23 within a 
decade. But asked about the tourism development strategy in their unit, Panchayats were 
embarrassed,  in  fact  they  had  none. Which  sort  of  tourism  can  have  priority  in  a GPU: 
traditional,  family‐friendly,  environmental‐friendly,  trekking,  thermal?  There  are  several 
possibilities, but they have to be scrutinized  in a very careful way. Who are the potential 
customers: people  from Sikkim,  Indian  families, tourists  from abroad,    individual trekkers 
etc. ? It is obvious that owing to the geographical position of the GPU, topography, altitude 
and  climate,  tourism  strategies  can no  longer  be  left  to  spontaneous development  –  in 
particular  with  respect  to  the  conservation  of  forest,  environment  and  wildlife.  So  the 




Kanchendzonga  and  Monastic  with  specific  geographical  boundaries;  other  specific 
activities  are  rafting,  kayaking,  angling,  rock  climbing,  festivals,  all  situated  in  definite 
places). In other words, for a sound State tourism strategy, it is not possible to do anything 




are  two additional  challenges. What are  the new  investments, public and private, which 
tourism development will require in the GPU (all weather roads securing travel to places of 
interest, hotel accommodation, guest rooms in private houses with independent sanitation 
facilities,  as  examples)?  A  crucial  problem  is  infrastructure management:  some  tourism 
investments  can  be  very  onerous;  the  question  is    “does  the  tourism  season  be  long 
enough  for  amortising  and  profitability  of  the  invested  capital”? Are  there  any  possible 
complementarities between  regional  /  local  tourism  infrastructures, how and how  long? 
How is the road connectivity between those facilities?  
 
          Another problem  is human  resources  and  acquiring professionalism  in  the  tourism 
industry. Who will select for and where will capacity training take place   (labour forces  in 
hotel  or  accommodation  services,  competent  service  drivers,  local  guides  with  historic, 
tradition, environmental knowledge, etc)?  A characteristic of the Model Villages Scheme is 
the  provision  of  a  guest  room  in  each  Model  house,  cafeteria,  dispensary,  shopping 
complex, foot paths and street lights. But it is naïve to believe that this simply will “help in 









PPBS or Programming Planning Budgeting System  is  the shortest way  to 







Assume  that  the GPF has made  its choice  in  selecting  sectoral priorities 
and, within  the  chosen  sectors  /  sub‐sectors  it has prepared  a  list of projects. 
Suppose  further  that  these projects  are  technically  feasible  and  funded.  Then, 
the policy options have  to be  translated  into  specific programmes. Enunciating 
projects  and  priorities,  sector  or  sub‐sector wise,  is  not  sufficient.  Each  policy 
option must enumerate in detail the individual projects that will be necessary to 
implement  the  chosen  strategy.  Since  no  one  policy will  be  achievable  in  one 
planning year, the time sequence  in the realisation of projects  is needed. In the 
methodology proposed, the planning horizon is five years, that is medium‐term. 
This  implies  that,  at  least  for  those  projects  which  belong  to  the  GPU’s  
development  strategy  ,  there  should be a  strong  link between  the  contents of 
the     five‐year planning and that of the annual plan, the  latter being the annual 
mirror of the five‐year planning. This is not to say that there cannot be changes 
in the meantime: as we have seen  in Section 7.2, planning  is dynamic and must 









Internal.‐  One  recurrent  question  is  the  spatial  distribution  of  projects 
between wards. In the  interaction meetings, answers were that funds would be 
equally distributed  to wards;  in  some  cases  there would be  (hard) negotiation 
between elected members as to where the funds should be allotted; in one case, 
wards are selected  in  turn. Equal distribution  leads  to waste and  inefficiencies, 
because  it  does  not  guarantee  that  one  single  project  can  be  completed:  too 
often, only parts of projects  are  realised here  and  there,  and often destroyed 








External.‐  The  second  spatial  dimension  is  external  and  concerns  the 
coordination of  similar policies  that  could be necessary between neighbouring 
GPUs. An  example will  explain  the  situation.  Imagine  that  tourism has  a  good 
development potential for a GPU, yet within this broad definition  it  is a specific 
kind  of  trekking  which  is  of  interest  for  tourists.  Trekking  however  requires 




and  not  that  of  a  particular  village.  This  is  a  typical  situation  of  geographical 
externalities. If one village does not keep up to the expectation of the demand, 















and Accounting Standards  for PRIs approved  the  “Simplified  Format  for Accounts  for 
the PRIs” on  January 29th, 2009. This was  later published  in a mimeo  form under  the 










8  in  the  original  text:  the  reason  is  that  it  brings  in  the  forefront  the  nature  of  the 
changes  that  are  needed  for  an  efficient  budgeting  –  accounting  system  in  order  to 
implement  decentralization  and  promote  democratic  participation  and  political 
accountability at the local level. The second reason is that the new accounting system is 
not totally adequate for budgeting and planning at the GP  level  in Sikkim. As we have 








At  the  time  of writing  this  report,  only  the  first  stage  for  a  blueprint  of 




of  the results shall permit  to draw a number of conclusions on  the  local public 
finance position of Aritar.  Stage one will be  completed  in  interaction between 






within  Aritar  institution  in  the  GPF.  The  concerned  BDO  will  coordinate  the 
discussion so that line department expertise can be called upon to scrutinize the 
technical  feasibility  of  the  development  policies  selected  and  the  detail 






on  the  basis  of  the  functional  (in  Sikkim:  sector  wise)  classification  of  local 
responsibilities combined with the economic nature of the expenditures.  In the 
case  of  the  Swiss  communes,  the  classification  combining  functions  and  the 







Transposed  to  the Sikkim context where  the  list of activities  transferred 
to Gram Panchayats  is named according to Sector / Department, the equivalent 
general form is    WFFF. PPP. SS. OO  where FFF in the Swiss model HBAS1  in 
                                                 
9  This classification on two‐digits FF allows for 99 functions and sub‐functions. If needed it could 
be extended to FFF, that is 999 sub‐functions. The EEE  classification per economic nature allows 
999  specific  entries.  In  Switzerland,  the  harmonized  budgeting‐accounting  system  (HBAS) 
introduced in 1981 is based on FFF.EEE and is used at the three levels, federal, cantonal and local. 
The system has been vertically integrated without collision or big coordination problems. After 30 
years  of  experience  and  progresses,  an  enlarged  system  (HBAS  II)  will  be  introduced  on  a 
voluntary basis from 2012 in the communes (the Confederation has already adopted it and many 
cantons are making the change).   The new system  is  fundamentally the same, but  it  integrates 





fact  combines  FFF.PPP  of  the  Indian  accounting  structure,  and  EEE  stands  for 



























                                                 
10    This classification in sub‐sector activities does not exactly compare to the designation of the 
activities  in the Notification No 35(2) 97‐98/38/RDD/P(II) from May 13, 1998 on the transfer of 
activities  pertaining  to    various  development  departments  to  Zilla  and  Gram  Panchayats  and 





section  6.5.2  above.  Also,  Horticulture  which  is  the  second  major  head  under  the  Activity 





One  can  observe  from  this  simple  comparison  the  difficult  task  of 
implementing  functional  decentralization  since  the  State Activity mapping  and 
the national Accounting Structure  so much diverge one  from  the other.  In  the 
prepared matrix of local public expenditures in Annexure 1, we have maintained 
the description of activity mapping in RMDD (2008: 15‐23); we are not referring 
to  the national Accounting  Structure.   Only  the practical exercise  in Aritar will 
confirm or  infirm whether   using separate digit columns and the new WFFF.PPP 
digit  classification  makes  sense  and    is  of  utility  for  better  local  governance. 
Adjustment  to  the new accounting structure can be burdensome, but  is not as 
such  a  problem. What  is  a  problem  in  the  immediate  future  and what  needs 
close  scrutiny  before  embarking  in  filling  the matrix  is whether  the whole  FF 
reference  in both  formulas  is  correct. As we have  seen  in  sub‐section 6.4.2  in 
Boxes 6‐6 and 6‐7, the list of the 29 functions in the Eleventh schedule (Art 243G) 
differs from the Sikkim list of activities in Notification 3/RMDD/P dated April 29th, 
2008.  In  addition,  these  also  differ  from  duties  of  Gram  Panchayats  as 
enumerated  in  Sections  34  and  35  of  the  1993  Sikkim  Panchayat Act  (RMDD, 
2008: 29‐30).12  
 
The  economic  nature  of  local  public  expenditures,  that  is  EEE, 
respectively OO in the formulas above, is given on the basis of Table 6‐10 List of 
Standard Object Heads above. The objective of the classification as per economic 




                                                 
12   In sum, there are five documents where local functions (Gram Panchayat or Gram Sabha) are 












and accounting  techniques  (24 and 25); also  in making  the difference between 
current (W = 2) and investment (W = 4) expenditures, the accounting system and 
the  data  set  based  thereupon  offer  information  on  the  local  public  sector 
activities. When considered  for a  time period of  five years, as  in  the proposed 








is suitable  for  the purpose of planning, without  too many complications at  this 
stage. Details about the nature of local expenditures should already be available 










                                                 
13  In the Accounting Structure, Paragraph 3 of section 8 of the Guidelines does not exclude the 
use  of  another  State  budgeting  and  accounting  structure,  though  the  exact  terms  of  the 
exception are not clear.  It says explicitly: “In order  to extend  flexibility  to states which want  to 
retain their own existing classification relating to the schemes, the software will provide mapping 
of  the  state‐specific  classification  to  the  revised  classification  proposed  by  the  CAG.  This  will 
enable  the panchayats  in  those  states  to  carry on with  their ongoing accounting  classification 
while at the same time enabling Government of India to view the accounting details of the PRIs as 
per  the classification prescribed by  the CAG.”  Is  the  retained classification possible only  for  the 
schemes?  But  is  not    “ongoing  classification”  larger  than  schemes?  Yet  the  classification  is 






The  collection  of  data  for  local  revenues  should  be  simpler  than 
expenditure data collection since at the moment the accounting system is cash‐
based. Every amount received from the Centre and from the State  is written  in 
the  cash  book,  so  that  an  extended  repertory  of  revenues  already  exists.  In 
addition,  “utilization  certificate”  (UC)  are  issued  to  confirm  that  “the  amount 
received  from…  department  for  Rupees  …  for  implementation  of  ….  Scheme 
during the financial year …. Has been utilized fully for the execution of the same 
scheme  during  the  year …  “  (RMDD,  2008:  84).  In  other word,  the  utilization 
certificates  not  only  give  the  indication  of  source,  but  also  indication  of  the 
scheme under which  it was obtained. This  information  is used  to construct  the 
data base matrix of local revenues (Annexure 2).  
 




















for  individual  beneficiaries,  farmers  or  households,  depending  on  the  scheme 
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for that specific  function. For example,  for the receipt of user charges  in water 
distribution, the code would be 11.430  in the  logic of the HBAS1, that  is 11  for 
the  function  “water  distribution”  and  430  for  “user  charges”;  in  the  2009 
Accounting  Structure,  it  would  be  0215.OO  with  215  for  “water  supply  and  





Under  “General  funding”,  one  will  find    “0515.800  for  cost  of  tender 
forms”.   RMDD    gives  the  information  that:  “The  cost  of  tender  form  shall  be 
deposited in the Head 0515 – Other Rural Development Programme – 800 Other 
Receipts – cost of Tender Forms… The Gram Prasashan Kendra is required to keep 
                                                 
14      The  Aritar  blueprint  will  have  to  adapt  this  account  nomenclature  to  that  of  the  2009 
Accounting  Structure  fro Panchayati Raj  Institution.  It  is where  confusion  arises:  in  the  simple 
HBAS used  in Switzerland, the combination  is straightforward: FF (11) for the function and   EEE 
(430) for user charges. In the 2009 Accounting Structure, one finds first WFFF (0215): in  fact, only 
215  is  relevant  for  the  function,  since 0  indicates  that  it  is  a  receipt  in  the  current  (revenue) 







accounts of all  such deposits…”  (RMDD, 2008: 90).  Thus,  it  appears  that  there 
already  exists  some  form  of  accounting  classification.  It  has  to  be  scrutinized 
whether this classification  is suitable for the purpose of the blueprint or can be 




In  the Guidelines  for  financial  aspects  of  the working  of  the Gram  Prasashan 
Kendras,  it  is  noted  that  for  the  work  completed,  when  the  Completion 
Certificate is established before clearing the final bill, a “deduction of 2% is to be 




In  sum,  the  matrix  of  revenues  for  GPUs  will  provide  a  fairly  wide 
spectrum of  information about  the nature of  the  resources at  their disposal.  It 
will  allow  estimating  the  financial  autonomy  of GPUs  and,  at  the margin,  the 
room of manoeuvre  for  improving  revenue generation by GPUs.  It will become 
evident  that  the more  local  finance depends on earmarked  transfers  from CSS, 
the  lesser  the  room  for  own  decision  in  development  projects.  CSS  must  be 
accepted  as  constraint:  Gram  Panchayats  may  contribute  in  the  selection  of 
beneficiaries  and programme monitoring  at  the  local  level, but  central money 
cannot be diverted for other choices. The same applies for State Schemes, unless 










of  planning  to  the  Gram  Planning  Forum  (RMDD,  2008:  45),  then  to  the 
participants  in  Gram  Sabha  (RMDD,  2008:  34‐35),  to  the  Social‐Audit‐cum‐
Vigilance Committee (RMDD, 2008: 50), and finally in the “Sanction Schedule” for 
the works  that  have  been  decided  in Gram  Sabha  (RMDD,  2008:  90). Nothing 
very new appears at  first  sight  in  the  composition of  this matrix. What will be 
added  and  new  are:  columns  1  and  2 which will  give  the  FF.EEE  classification 


















1  Functional classification / Sector        Budget head 
2  Economic nature of outlays  In part       
3  Description of the work  X  X  X  X 
4  Estimated cost  X  X  X  X 





       
7  Targeted interest group      X   
8  Individual households      X   
9  Technical feasibility  X  X  X   
10  Priority  X    X   
11  Funding  X    X   
12  Decision in Gram Sabha: date      X  X 
13  Probable year of  implementation         
*) For simplification    in reading the matrix, the matrix columns are presented here  in rows. But  in 









the projects are realised  for Asset Register and  for the  follow up of the project 
(up  keeping  and  maintenance).  Third,  the  matrix  will  be  used  for  dynamic 
planning.  It will  recapitulate development projects, selected  for  their potential, 
as it should result from the discussion of new projects and priorities in Stage Two 
and their feasibility in Stage Three of the methodology. Thus, Table 8‐1 will serve 








step  are not  repeated here.  The  reader will  refer  to  the main  sections of  this 
study for details. Note that the cardinal numbering of the following proposals  is 












(iii)  examining  the  coherence  in  the  description  and  content  of  the 
functions and responsibilities devolved to GPUs;  
(iv) reforming revenue sources, that is finding the most adequate structure 





investment  budget,  investment  maintenance  cost  and  financing,  the 
recurrent costs attached to new investments, the amortisation policy). 
 






[4]  Adopt  an  adequate  and  coherent  budgeting‐accounting  structure.  This 
structure should not only give robust data for monitoring decentralisation at the 
State  level, but provide Gram Panchayats with all  the  information  required  for 
the exercise of self‐government at the local level. The structure has to be simple 








[6]  Adoption  of  clear,  explicit  criteria  for  redistribution  of  the  State  aid 
targeted to  interest groups or  individual households. Criteria should not exceed 
three  to  four  items  in  each  schedule  if  simplicity  and  transparency  is  the 
objective.  Explicit  criteria  give  security  in  the  selection  of  beneficiaries  at  the 
local  level;  it also avoids  long debates on who should be elected for earmarked 
aid  and,  at  the  same  time,  avoids  patronage.  Also,  under  a  hard  budget 


























































in  the  last edition of  the Report,  January 2011. The main  reasons are  that  the 
following Tables have been constructed on the basis of the Swiss HBAS 1981:  
(i)  it    follows a  logic  in  the organisation of  the  three‐digit heads  (FFF.EEE) one 




(iii)  there  are  object  heads  in  the  HBAS  which  we  do  not  find  in  the  list  of 
standard  object  heads  in  the  2009  IAS  (for  example  user  charges  for  water 
distribution).  






Column 1  Function as  in  the  list of activities  transferred  to Gram Panchayats 
(RMDD, 2008: 15‐23 and Box 6‐6 above). 










Five  years  results  in  the  accounts  (NOT  in  the  budget):  that  is 






The  second Annexure  concerns  the  revenue  side. Columns 1  to 3  and 8  to 12 
have  the  same  characteristics  and  content  than  columns  1  to  3  and  5  to  9  in 
Annexure I. Differences are given in column 4, which contains the description of 
the  receipt  and  in  columns  5  to  7  which  describe  the  characteristics  of  the 
funding (block or earmarked transfers or own resources). 
 


















Five  years  results  in  the  accounts  (NOT  in  the  budget):  that  is 






The  third  Annexure  concerns  new  (development)  projects  that  have  to  be 
prepared  by  the GPF  for  discussion  and  decision  in  the  local Gram  Sabha.  Its 
content and  intent are to give full and transparent  information about each new 






















which  the  decision  was  taken  (see  Section  6.1).  The  two 
documents – minutes of the meeting for the political decision and 
annexure 3 for the financial content of the decision – are intended 









local  decision  to  the  availability  of  funds, when  the  proposal  is 
financed  through  State  money  transfers.  It  also  gives  a  strong 
signal  for the vertical top‐down return of  information as soon as 

















Description of the expenditure   2004‐05  2005‐06  2006‐07  2007‐08  2008‐09 
F  FF EEE 
1  2 3  4 5 6 7 8 9
0    Administration
  01   Gram Panchayats
  30  honorarium
  31  material and equipment, services
  02   Gram and Ward Sabha and Commissions
  30  honorarium
  31  material and equipment, services
  03   Administrative management
  30  wages, expenditures for personal
  31  material and equipment, services




















Description of the expenditure   2004‐05  2005‐06  2006‐07  2007‐08  2008‐09 
F  FF EEE   
1  2 3  4 5 6 7 8 9 
1    Agriculture and food
  10   Organic manure production
  30  wages, expenditures for personal














  12   Organic farming
  13   Maintenance of infrastructures
  14   Motivation for agriculture production















Description of the expenditure   2004‐05  2005‐06  2006‐07  2007‐08  2008‐09 
F  FF EEE   
1  2 3  4 5 6 7 8 9 
2    Horticulture and crash crops
  21   Organic farming
  22   Crop competitions and exhibitions
  23   Storage facilities
  24   Administrative fuctions (statistics, crop loss, etc) 
    Sub TOTAL   
3    Animal Husbandry, Livestock, Veterinary Services 
  31   Monitoring and Regulation of wastes
  32   Distribution of fodder
  33   Market, production‐collection centres
  34   Management functions (training, supervision) 
    Sub TOTAL   
4    Education
  40   Lower Primary School
  41   Primary School




  50   Health and Sanitation















Description of the expenditure   2004‐05  2005‐06  2006‐07  2007‐08  2008‐09 
F  FF EEE   
1  2 3  4 5 6 7 8 9 
6    Forest, Environment and Wildlife
  61   Community Nurseries
  62   Medical Plants Gardens
  63   Control of Forest Fire
  64   Soil conservation works
  65   Green Mission works
  66   Fuel Wood Plantation
  67   Parks and Gardens











  101   Fold art, Traditions, customs
















Description of the expenditure   2004‐05  2005‐06  2006‐07  2007‐08  2008‐09 
F  FF EEE   






  131   Waste Management



























Functions and Sectors   2004‐05  2005‐06  2006‐07  2007‐08  2008‐09 
F  FF EEE   

















































F  FF EEE     
1  2 3  4 5  6 7 8 9 10 11 12 
    Centrally Sponsored Schemes:    
    1    
    2    
    3    
    4    
    5    
    …    
    State Subsidised Schemes:    
    1    
    2    
    3    
    4    
    5    
    …    
    General Funding:    
0  515 800  Cost of Tender Forms    
  FF 407  Statutory deduction VAT 2 %    
  FF EEE  Tax sharing     
    …    


































F  FF EEE     
1  2 3  4 5  6 7 8 9 10 11 12 
    Own receipts    
0  430   certification fees    
9  430   irrigation    
11  430   water supply    
13  430   solid waste dumping    
    .,    
    …    
    External sources:    
    1    
    2    
    3    
    4    
    5    
    …    
       
       
       
       
    …    






































1  2  3  4  5  6  7  8  9  10  11  12  13 
                                      
                                    
                                    
                                      
                                      
                                      













In  January  2009,  the  author  was  asked  by  the  Swiss  Agency  for  Development  and 
Cooperation to undertake a preliminary status analysis of  local public finance  in  India, 
at the level of Gram Pachayati Raj Institution. The mission in India took place between 
January 12 and 24. It resulted in a short report, delivered in February 2009: the present 
chapter.  It  is  included  in  this study because we believe that this very  first preliminary 









follows.  In  India,  locally elected bodies are the Panchayat Raj  Institutions  (PRIs) 
at  the  district  (Zilla  Panchayat),    block  (Taluk  Panchayat)  and  village  (Gram 
Panchayat)  levels.  These  bodies  have  been  mandated  through  the  73rd 
Amendment Act of  the  Indian Constitution  (1992)16  that establishes provisions 
for decentralisation to local governments in rural India. The provisions include:  
(i) Creation of a  three‐tier  local government structure at  the district, block and 
village levels; 
(ii) Constitution of state election commissions and state finance commissions; 
(iii)  Regular  PRI  elections with  reserved  seats  for marginalised  sections  of  the 
population (women, Dalits and tribals); 









The  countrywide  experience  of  implementing  the  Constitutional 
Amendments over the past thirteen years has revealed a number of challenges. 
Most  significantly,  the  Amendments  have  delegated  responsibilities  for  the 
design and implementation of decentralisation to the States. This has implied an 
uneven  and  ambiguous  devolution  process  across  the  different  States.  While 
political  decentralisation  has  been  successful,  administrative  and  fiscal 
decentralisation  has  been  lagging  in  many  States.  At  the  grass  roots  level, 
mechanisms  of  accountability  remain  weak  and  PRIs  do  not  always  have  the 
capacity  to  implement  assigned  functions,  which  remain  de  facto  under  the 
control of the State and line ministries.  
 
In  relation  to devolution of  funds,  the Constitution of  India has provided 
for  the  creation  of  the  Central  Finance  Commission  (CFC)  every  five  years  to 
make recommendations to the central government on transfer of finances to the 
states.  Similarly,  the  Constitution  has  provided  for  the  State  Finance 




on  the  recommendations made  by  the  SFC.  By  doing  so  the  Constitution  has 
established an organic link between the CFC and the SFC.  
 
With  regards  to  acceptance  by  the  State  governments  of  the 
recommendations  made  by  the  State  Finance  Commissions  on  strengthening 
Panchayat  Finances,  the  experience  so  far  for  majority  of  the  states  can  be 
summarised to be that of  "inaction" and "passiveness". Most States do not take 
follow up  action  in  terms of  legislative  and  administrative measures,  very  few 
States honour their commitment for the release of additional resources against 









 Undertake  a  preliminary  status  analysis  of  public  finance  management  as  it 
exists presently at the state level and below in India. 
 Assess the relevance of Swiss experiences in fiscal decentralisation for India and 
share  good  practices  immediately  relevant  for  India  and/or  suggest 
improvements  that  could be made  in  specific  areas  relating  to devolution of 
taxation, revenue mobilisation and expenditure management.   
 Consultatively  assess  the  feasibility  of  developing  an  India  –  Switzerland 






 Meet  with  relevant  stakeholders  at  the  national,  state  and  sub  state  level 
(Elected  representatives,  Bureaucrats,  State  bodies  such  as  State  Finance 
Commissions, Civil Society Organisations, Research  institutions)  to understand 




 Identify  experiences  from  Switzerland  relating  to  strengthening  fiscal 
decentralisation relevant to India. 
 Share  about  the  Swiss  experience  with  relevant  stakeholders  and  jointly 
identify good practices which may be relevant to Indian states. 
 Attend workshop/s organised  in  the state/s as well as at  the National  level  in 
Delhi  for  identifying  potentials  for  developing  a  collaborative  learning 
programme between relevant stakeholders in the two countries in the future. 








  For  the  preparation  of  the mission  in  India,  one  assigned  task was  a 
preliminary  review  of  literature  available  for  this  country  on  fiscal 
decentralization at  the State  level and below.  In  fact,  though a  lot of academic 





statistical  data  on  local  public  expenditures  organised  on  the  basis  of    the  
functions  (29  in  rural and 18  in urban PRIs) decentralized  to  the Panchayat Raj 
Institutions  (PRIs)  by  the  73rd  Amendment  of  the  national  Constitution.  This 
means that most academic papers and case studies on local decentralized public 
finances  are  related  to  their  financial  resources,  or  to  public  expenditures 
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During  the  mission  six  conferences  or  workshops  were  organised  on 




decentralization at  the  local  level  in Switzerland or  to comment on  local public 






































- NIPFP  and  Centre  Ministry  of  GPIs,  workshop  on  State  Finance  Commission 
experiences. 







9.2 Functions and Finance in decentralized India     
 
  Expenditure  assignment,  consolidation  of  expenditure  schemes within 
the realm of PRs, planchayat own resources, redesigning transfers are issues that 
have been discussed  at  length  in  several  reports  and  studies –  from  the  State 
Finance  Commissions  to  academic  articles,  by  national  as  well  as  external 
institutions and NGOs. Further similar or extended studies will still be needed for 
debates and implementation of decentralization at the grass roots level. But this 




sign  that  this  issue was on  the  table or apprehended as a  first preoccupation. 
Thus, our perception of the problems of local public finance in India has focused 
on this particular issue. We have been preoccupied not so much by the economic 
issues  of  fiscal  federalism  (assignment  of  responsibilities  and  tax  sources, 
function mapping, formula based transfer system, equalization, and so forth) but 







  According  to  Eleventh  Schedule,  twenty‐nine  functions  should  have 
been devolved  at  the  local  level  for  rural  gram panchayats  (see Box 6‐6). But, 
whereas political decentralization exists,  the decentralization of  responsibilities 
in the autonomous choice and delivery of local public services and the necessary 
administrative  decentralization  that  should  correspond,  are  far  from  being 
realised. The fundamental distinction between de‐concentration, delegation and 





overlapping  functions.  The  horizontal  local  level  is  characterized  by  a 




the accountability of  the  local elected  councillors. Voters and  residents do not 
know who  (elect, parallel bodies,  line ministries)  is  responsible  for what.  Local 
elect feel they can elude responsibility by putting on "others" the blame for poor 
management  and  delays.  Gram  Panchayats  have  no  general  and  coordinated 
views of  the  functions  that should be performed at  the  local  level and services 
that should be delivered.  The  insight  I gained from the different meetings  I had 
at  the  local  level  is  that  it appears difficult  in  the medium  term  to change  the 




  Building administrative  capacity at  the GP  level would help  local elect 
and  administrative  personal  to  better  understand  the  complexity  of  this web, 
start  to  pair  responsibilities  and  functions,  sorting  out  who  is  responsible  for 














  Local  finances  are  best  characterised  through  a  very  low  level  of  own  
revenues,  tax and non‐tax    (in most cases,  less  than 5 % of  the  total –  though 
there are a few exceptions and progress are on the way in several States). During 




difficulty  is objectively argumented by  the  lack of  information or driven by  the 
sheer free rider behaviour of taxpayers.  
 
  Local authorities can hardly answer  the question because  they have neither 
the methodology  nor  the  ability  to  trace  the  relation  between  resources  and 
outlays.  Accounting  and  reporting  systems  are  outmoded,  cash‐based;  and 
different drawing officers at  the upper  two  tiers of  local government maintain 




a  routine  to  secure  funding  through State  transfers,  it  is not a process guiding 
expenditures  and  policy  priorities.  Double  entry  bookkeeping  rules  and  a 
standardised  budgeting accounting structures for GPs are necessary at the State 
level.  This  would  introduce  general  information  about  functions  and  finance, 
allow  an  adequate  financial  management  and  respond  to  the  need  for 
information  in  participative  democracy,  thus  enhancing  local  accountability  of 
the elect. 
 
  In  our  discussion  with  former  chairpersons  or  members  of  the  State 




absence   of  reliable  information on  the  revenues and expenditures of  the GPs. 
This  situation  raises  questions  about  the  effectiveness  of    the  proximity 
argument  in participative democracy, the ability of the  local elect to appreciate 
the  cost‐benefit  of  local  projects  and  services,  to  know  in  a  reliable  way  the 
revenue amount available to them, to fix priorities in their policy choices. It also 
questions  the  capacity at  the State  level  to  lead decentralization programmes. 
Any concept of budgeting and planning, rule of  (hard) budget constraint, and the 




on  the  revenue  side of decentralization  in  India because expenditure data per 
function are unreliable; thus his assertion that he would never draw expenditure 
policy conclusions and guidance from these data. He also stated that it is almost 
impossible  to  find  studies  organised  along  the  29  local  public  functions 
enumerated in the 74th constitutional Amendment Act. This was later confirmed 
by Prof. Rao18  at  the  "National Consultation of  Status of Devolution  and  State 
Finance  Commission"  in  Delhi,  on  January  22,  2009  claiming  in  the  opening 
session  that  “local  public  expenditures  data  published  in  many  State  Finance 




view  of  past  experiences  ‐  out  of  which,  the  following  seems  of  central 
importance: 
 
                                                 
17     Prof. Oommen wrote  the report on "Fiscal Decentralisation  in Kerala"  for  the World Bank 










series  is  the need of  the hour  for  the SFCs  to be able  to assess  the  income and 
expenditure requirements of the local bodies. The Controller and Auditor‐General 









(iii)  data  collection  and  adjustment  for  comparison  should  be  the  permanent 










elect will bypass  their  responsibilities and will continue  to  reject accountability 
for  the  reason  that  they  do  not  have  the  adequate  tools;  SFCs  will  go  on 
complaining  the  lack  of  reliable  data;  and  line  ministries  will  perpetuate 
earmarks and vertical transfer dependence of GPs.  
 
Under  the present  circumstances, Gram Panchayats do not  fully  capture 






current  and  capital  expenditures  does  not  exist; when  classified,  expenditures 
are  listed  according  to  their  source  of  finance,  not  the  functions.  Recurrent 
expenditures  following  investment  are  simply  not  considered.  The  one‐entry 
hand‐written accounting system makes it impossible to know how much is spent 






  In  these  circumstances,  the  interrogation  is:  which  new  avenues  for 
improvement of  local governance  should be  considered  from  the SDC point of 
view? My general appreciation  is  that  the present  stand of decentralisation at 




"…  should  better  exploit  their  own  tax  resources",    "…  should  introduce  user 




institutions  like  PRIA.  Further  progresses  are  still  necessary  and  efforts  in  this 
direction are most welcome. But  I do not  see where –  for  this purpose – new 
financial  incentive would be efficient. NGOs and  Indian  Institutions  in  the  field 





  External  financial  incentives  should  initiate  a  new  step,  from  "should‐do" 
decentralization  to  "how  to  do  it"  at  the  local  level.  For  this  purpose,  new 
capacities have to be built, not only at the  immediate  level of GPIs, but also for 
trainers of new methods of local management, budgeting and accounting. Three 





  Building  administrative  capacity  should  not  simply  consist  in  training 
local  employees  to  use  new  computer  techniques  to  facilitate  and  increase 
output efficiency. Training should also  include the understanding of vertical and 
horizontal  administrative  interactions  and  the  functional  overlapping  of  line 
ministries  and  of  parallel  bodies  acting  at  the  local  level  and  providing  local 
public services and  facilities. For example,  in  the visited Gram Panchayats,    the 
local  administration  did  neither  have  a  synoptic  written  document  listing  the 
various parallel bodies or  scheme active  in  their  jurisdiction, nor an agenda of 
the shared responsibilities  in the 29 decentralized  functions with the  indication 
of who  is  in  charge  of what.  The  elect  have  not  the  overview  of  local  public 
services  and  policies  in  their  own  jurisdiction.  The  objectives  of  the  training 
would be: 
‐  in  the  first  place  to  create  the  willingness  and  the  commitment  for  the 
coordination  of  local  functions  and  responsibilities  between  the  parallel 
institutions;  
‐  in  the  second  place  to  initiate  a  drive  from  GPs  to  reassemble  in  one 










  In  many  functions,  the  exercise  of  local  authority  needs  some 
competences  in  technical  management  due  to  the  nature  of  the  production 





the  downstream  pound).  Familiar  with  this  kind  of  project  due  to  my  own 
experience  as  municipal  councillor,  obviously  the  description  given  there 







  Although  this  second  avenue  for  development  would  be welcome  to 
give full authority to GPs and allow distance between them and the interference 
of line ministries, technical capacity building as such is not – to my appreciation – 
a  first priority.  In  a  first  step,  it  could be  integrated  in  administrative  capacity 
building:  make  aware  local  elect  and  administrative  persons  when  technical 












  The evidence  resulting  from my  visits  in    rural  gram panchayats  is  that  the 
accounting system and the presentation of the budget and annual account needs 
to  be  redesigned  so  that  appropriate  financial  reporting  is  made  possible  for 
various  purposes  –  such  as  ongoing monitoring,  performance  evaluation,  cost 





democratic  participation.  For  example,  a  process  of  confidence  building  is 
necessary for communities to be willing to pay significant taxes and user charges 
for services received from GPs. But how is this confidence to be built when first‐
hand  information  is  not  available  on  "how  much  is  paid  for  what"?  The 
accounting  system  is  the  first place  to  recapitulate expenditures and  revenues 







distinction  between  maintenance  and  capital  expenditure,  no  functional 
classification along  the 29    local  responsibilities, are  serious  concerns  for  fiscal 
and  financial management,  the design and monitoring of State policies  for  the 
local tier,  efficiency in the delivery of local public services. True to say that some 
efforts have been made at  the State  level, mainly  through  the SFCs,  to gather 
statistical  data  on  local  pubic  finance. But  as  long  as  the  prescribed  format  is 
organised only for the statistical purpose of the SFCs and State ministries, there 




system which  first  serves  the needs of GPs. And  this  should be organised not 
from a technical accountancy and auditing point of view but with the view that it 






This was  the way  the harmonised accounting  system was  introduced  for 
local  governments  in  1981  in  Switzerland  (HBAS1),  currently  reformed  and 
improved  with  the  HBASM2  (decided  in  2008;  voluntary  introduction 






















charges  or  transfers;  and  where  the  money  goes,  in  which  functions  and 
expenditure  categories  (current,  capital;  wages,  maintenance  and  so  on).  
Thereafter  the  Cantons  have  been  in  a  position  to  collect  data  from  the  LGs' 
accounts  to    inform  common  State‐local  issues  such  as  revenue‐raising 
capacities,  expenditure‐needs  differences,  fixing  standard  requirements  for 
certain services, enhancing efficiency by comparative benchmarking studies. The 
graph below  summarizes  this  issue. With now more  than  twenty‐five  years of 
experience  in the use of the harmonised system of accounting at the  local  level 
in  Switzerland,  the HBAS1  could  serve  as  a  base  for  developing  an  equivalent 
system  contextualised  to  the  Indian  local  Gram  Pachayats.  Hand‐written  one 
entry cash‐based accounting was  the most used system by Swiss communes  in 
the seventies,  which corresponds approximately to the present accounts in gram 





focus  on  capacity  building  in  avenues  1  and  3  above.  Building  administrative 
capacity could follow the actual line in contributing to participative democracy at 
the grass‐roots  level.  I  am  confident  that  the  same aided  institutions  can  take 
over  this  objective  and  built  on  the  actual  expertise  gained  in  democracy 
enhancing.  
 
  The  third  avenue  is  a  greater  challenge  since  it  means  that  before 
building up this kind of expertise and capacity, trainers have first to be formed. 
The sequence (summarized in Figure 9‐2 below where the shaded area have the 





1) Selection of  institutions  that would be  ready  to  take up  this  challenge and 
selection  of  future  trainers  to  be  formed.  In  order  to  comply  with  the 
engagement towards a true devolution,  institutions should be chosen at the 
level  of  State,  in  three  or  four  States  so  as  to  concentrate  energy  and 
financial means with a high probability of success.  
2) The  formation of  future trainers could take the  form of  intensive workshop 
on which they could receive a basic curriculum in local public finance and be 
introduced  to  new  accounting  methods.  Part  of  the  workshop  should  be 
devoted to the contextualisation of the system to their own State. 
3) Voluntary Gram Panchayats  could be  then  selected  for building  capacity  in 
budgeting and accounting at their level. The local selected personal would be 
accompanied  in  the  introduction  of  new  methods  until  they  gain  self‐
confidence  in  their own capacity  to manage  the  system. This would openly 
show that a reform in this field is possible and how financial management at 
the local level can improve. 
4) Champion Gram  Panchayats  in  this  field  can  serve  as  reference  point  and  
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